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1 inleiding
Het Nederlandse parlement heeft de afgelopen decennia zijn functio-
neren regelmatig ter discussie gesteld. Met name de Tweede Kamer der 
Staten-Generaal heeft herhaaldelijk uitgebreid aandacht besteed aan haar 
werkwijze en uitoefening van bevoegdheden, en daarbij tekortkomingen 
in haar functioneren onderzocht.
De laatste zoektocht naar een betere werkwijze kreeg de titel ‘parlemen-
taire zelfreflectie’. Het aannemen van de motie-Schinkelshoek c.s.3 door 
de Kamer op 3 juli 2007 vormde het startschot van een proces van 
zelfreflectie, waarbij een stuurgroep vele gesprekken voerde met Kamer-
leden en externe deskundigen. Daarnaast heeft de stuurgroep enkele 
deskundigen (De Beaufort, Schutte en Van den Berg) uitgenodigd om een 
essay over het functioneren van de Tweede Kamer te schrijven. Op basis 
van deze gesprekken en essays heeft de stuurgroep de zelfreflectie 
uiteindelijk toegespitst op vijf, in de gesprekken en essays vaak genoemde, 
vraagstukken. Bij de selectie van deze ‘reflectiepunten’ heeft voorop 
gestaan dat de Tweede Kamer zelf verbeteringen zou moeten kunnen 
doorvoeren. De bevindingen en aanbevelingen zijn vastgelegd in een 
rapport getiteld ‘Vertrouwen en zelfvertrouwen’, dat in maart 2009 aan 
de Kamer aangeboden werd.4
Naar aanleiding van het verschijnen van het rapport hield de Kamer op 25 
maart 2009 een conferentie over de parlementaire zelfreflectie waarbij de 
conclusies en de aanbevelingen van de stuurgroep parlementaire zelf-
reflectie ter discussie werden gesteld. Vervolgens hield de Kamer-
commissie voor de Werkwijze op 8 juni 2009 een notaoverleg over het 
rapport, met de stuurgroep.5 Hieruit bleek, dat de Kamer vrij breed de 
aanbevelingen van de stuurgroep steunde. De uitkomsten van het 
notaoverleg heeft de Kamer betrokken bij het debat over de Raming van 
de Tweede Kamer over 2010. Het resultaat van dat debat is (voornamelijk), 
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dat de Tweede Kamer een plan van aanpak vaststelt voor de uitvoering 
van de aanbevelingen in het rapport.6
In het voornoemde rapport concludeert de stuurgroep in algemene zin 
dat uit de zelfreflectie naar voren is gekomen dat de Tweede Kamer als 
instituut toe is aan herijking van de eigen positie en functie; “zij moet 
haar zelfvertrouwen herwinnen. In de huidige kamer lijkt het accent 
teveel op 11 fracties en 150 individuele leden te liggen en te weinig op het 
instituut waar het fundamentele, beslissende debat wordt gevoerd en 
besluiten worden genomen. De Kamer moet ook haar gezag herwinnen. 
Dat gezag is niet (meer) vanzelfsprekend. De Kamer moet een duidelijke 
eigen positie kiezen in het democratische bestel en deze positie ook 
uitdragen in haar werkzaamheden. Sommige leden delen deze visie niet 
en voelen zich alleen verantwoordelijk voor het bereiken van de eigen 
politieke doelen.” Deze klare taal van de stuurgroep maakt duidelijk dat 
de parlementaire zelfreflectie niet slechts erop gericht is om enkele 
puntjes op de i te zetten ten aanzien van de werkwijze van de Kamer. 
Herijking van de eigen positie en functie van de Kamer veronderstelt een 
grondige bezinning op het functioneren van de Kamer, en de bereidheid 
om zo nodig ingrijpende maatregelen te treffen teneinde het functioneren 
van de Kamer – en daarmee het gezag van het parlement – daadwerkelijk 
te versterken.
In deze bijdrage wordt de vraag aan de orde gesteld of de uitkomsten van 
de parlementaire zelfreflectie daadwerkelijk afdoende bijdragen aan een 
betekenisvolle versterking van de positie van de Tweede Kamer, vanuit het 
genoemde oogpunt van gezag, vertrouwen en zelfvertrouwen.
Daartoe worden de vijf vraagstukken van de zelfreflectie besproken en 
van commentaar voorzien. Samengevat betreffen deze reflectiepunten: (1) 
uitvoerbaarheid van wetgeving; (2) incidenten politiek; (3) informatie- en 
kennisachterstand van Kamerleden; (4) zittingsduur van Kamerleden 
(hoge omloopsnelheid); (5) regeerakkoorden en de dualistische verhou-
ding tussen regering en parlement.
Hoewel deze vraagstukken deels vooral actuele discussies over het 
functioneren van het parlement reflecteren en verwoorden, zijn zij 
moeiteloos in te passen in een fundamentele – staatsrechtelijke – analyse 
van de constitutionele positie en bevoegdheden van het parlement. Het 
navolgende beoogt de lezer nochtans in eerste instantie een bespreking 
en kritische analyse van het rapport inzake de zelfreflectie te bieden. 
Vanuit een meer dogmatische benadering zullen daarbij tevens de nodige 
constitutionele kanttekeningen geplaatst worden.
Allereerst volgt een korte bespreking van een aantal eerdere parlemen-
taire zelfreflecties uit het recente verleden, opdat de lezer de voorstellen 
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kan plaatsen in de context van eerdere pogingen om de parlementaire 
werkwijze te verbeteren.
2 eerdere parlementaire zelfreflecties
Een korte terugblik op de discussies in het parlement over versterking van 
zijn functioneren en verbetering van de werkwijze leert dat vooral de 
Tweede Kamer sinds het begin van de jaren tachtig van de vorige eeuw 
met relatief korte tussenpozen haar eigen functioneren aan de orde heeft 
gesteld.7 In de jaren tachtig leidde het rapport van de bijzondere com-
missie onderzoek organisatie en werkwijze (OOW-commissie) in de 
nasleep van de RSV-enquête tot een aantal belangrijke aanpassingen op 
het punt van de werkwijze. Deze hadden vooral betrekking op de 
uitoefening van controle op het regeringsbeleid, meer in het bijzonder op 
het punt van de begrotingsvoorbereiding. Het commissiestelsel in de 
Kamer werd voorts drastisch herzien door aanzienlijke vermindering van 
het aantal bijzondere commissies. Op het punt van wetgeving werden 
enkele kleine aanpassingen gerealiseerd. De Kamer stelde een (beschei-
den) Bureau wetgeving in en reserveerde voortaan een budget op de 
Raming van de uitgaven voor onderzoek.8
De jaren negentig brachten een algehele herziening van het Reglement 
van Orde van de Tweede Kamer. Aan deze herziening ging een notitie van 
de bijzondere commissie-Vraagpunten vooraf. Deze commissie bepleitte 
een beperking van (externe) advisering bij de voorbereiding en 
behandeling van wetgeving, alsmede een beperking van voorontwerpen 
van wet. Voorts werd een uitbreiding van het Bureau wetgeving bepleit. 
Het nieuwe Reglement van Orde beperkte het aantal vaste commissies en 
voorzag voortaan in de mogelijkheid van instelling van algemene en 
tijdelijke commissies. De Uitgebreide Commissievergadering (UCV) werd 
uit het Reglement van Orde geschrapt. In plaats daarvan kwamen het 
wetgevingsoverleg, het nota-overleg en het algemeen overleg. Voorafgaan-
de aan het voorbereidend onderzoek van wetsvoorstellen in commissie-
verband kon voortaan een hoofdlijnendebat over een wetsvoorstel 
plaatsvinden. De Tweede Kamer introduceerde tenslotte het wetgevings-
rapport bij deze herziening.9
In oktober 2003 ten slotte presenteerde het Presidium van de Tweede 
Kamer een notitie waarin de werkwijze opnieuw ter discussie werd 
gesteld. Het Presidium overwoog dat de gehele Kamer een verdere 
versterking van de positie van het parlement nastreefde. Als eerste 
doelstelling zag het Presidium de ‘verbetering van de kwaliteit van de 
kerntaken: controle van de regering en medewetgeving’. Daarnaast 
werden als doelstellingen geformuleerd; (1) het begrijpelijker en 
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aantrekkelijker maken van de debatten voor de burger; (2) bestrijding van 
verkokering en detaillisme; (3) bevordering van dualisme; (4) verduide-
lijking van bevoegdheden van minderheden; (5) agendering vanuit de 
Kamer, niet alleen vanuit het kabinet; (6) meer tijd overhouden om in het 
land te zijn; (7) verhoging van het aanzien van het parlement.10 Bij het 
bereiken van deze doelstellingen stond voor het Presidium vast dat 
daadwerkelijke verandering van de werkwijze niet zozeer door regle-
ments wijzingen gerealiseerd zou worden, maar vooral door een 
veranderende opstelling van Kamerleden. “De cultuur is belangrijker dan 
de structuur”, zo overwoog het Presidium.11 Veel voorstellen van het 
Presidium lagen dan ook in de praktische sfeer en hadden bovenal 
betrekking op aanbevelingen aan de leden, zoals inzake het terugdringen 
van schriftelijke vragen en moties. Op enkele, niet onbelangrijke punten, 
werd nochtans een herziening van het Reglement van Orde voorgesteld. 
Bij de daarop volgende herziening van het Reglement van Orde werd het 
spoeddebat geïntroduceerd. Daarnaast werden met name de rechten van 
parlementaire minderheden aanzienlijk versterkt, door in het Reglement 
van Orde vast te leggen dat een interpellatie, spoed- of hoofdlijnendebat 
voortaan plaatsvindt indien ten minste dertig leden een verzoek daartoe 
steunen (30-ledenregel). Voor de werkwijze van de Kamer zou deze 
aanpassing van het Reglement van Orde een ingrijpende verandering 
betekenen. 
In 2005 en 2007 zijn in de Tweede Kamer evaluaties uitgevoerd om na te 
gaan in hoeverre de aanbevelingen en getroffen maatregelen in de 
praktijk tot een verbetering van de werkwijze hebben geleid.12 De 
uitkomsten van deze evaluaties zijn bepaald niet gunstig te noemen. De 
cultuurverandering die in 2003 beoogd was, is grotendeels niet gereali-
seerd. Van een versterking van de kerntaken controle en medewetgeving 
is niet gebleken. De feiten spreken voor zich. Het aantal ingediende 
moties liep op van 1434 in 2005 naar 2543 in 2008. Het aantal schrifte-
lijke vragen steeg eveneens spectaculair van 2045 in 2005 naar 3002 in 
2008. Het aantal spoeddebatten, ingevoerd in 2004 en waarvoor de 
nieuwe 30-ledenregel geldt, nam toe van 38 in 2005 naar niet minder dan 
65 in 2008.13 Gedeeltelijk wordt dit verklaard vanuit incidentalisme; wij 
gaan daar hierna dieper op in. De 30-ledenregel stuit in zijn intensieve 
toepassing op veel weerstand bij een aanzienlijk deel van de Kamer- 
leden.14 
De conclusie kan geen andere zijn dan dat de voorstellen van het 
Presidium uit 2003 tot verbetering van de werkwijze van de Tweede 
Kamer helaas op een mislukking zijn uitgelopen. Niet alleen is een 
verbetering van de werkwijze uitgebleven, maar ook is in bepaalde 
opzichten zelfs van een verslechtering in het functioneren van de kamer 
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opgetreden. Het parlementaire controlemechanisme van de motie en de 
schriftelijke/mondelinge vragen heeft de afgelopen jaren verder aan 
betekenis verloren, doordat Kamerleden nog minder dan in het verleden 
maat kunnen houden in het gebruik ervan. Het spoeddebat is in de 
praktijk de werkzaamheden van de plenaire vergadering voor een 
belangrijk deel gaan beheersen. In het navolgende gaan wij hierop nader 
in. Hier zij volstaan met de opmerking dat het tegen deze achtergrond 
niet verwonderlijk is dat de Tweede Kamer in 2007 besloot om de 
verbetering van de werkwijze en de versterking van het functioneren van 
de Kamer opnieuw aan de orde te stellen. De parlementaire instrumenten 
zijn bot geworden. Het kabinet is niet langer onder de indruk van meer 
schriftelijke vragen of weer een spoeddebat.
De vraag is uiteraard of de Tweede Kamer haar les inzake tegenvallende 
resultaten uit de afgelopen periode 2003-2007 geleerd heeft, en in het 
kader van de parlementaire zelfreflectie 2007-2009 wel tot voorstellen 
gekomen is die zoden aan de dijk zetten. Een kritische analyse van de vijf 
reflectiepunten kan een antwoord geven op deze vraag.
3 De Tweede kamer als medewetgever en controleur: 
toetsing van uitvoerbaarheid van wetgeving en bestuur
Het eerste reflectiepunt van de stuurgroep parlementaire zelfreflectie 
bevat de volgende vraagstelling: “Is er sprake van een verschuiving van 
aandacht van de Kamer van medewetgever en controleur naar 
medebestuurder, gepaard gaande met onvoldoende aandacht van de 
Kamer voor de uitvoerbaarheid van beleidsvernieuwingen?”15 
Deze nogal vage vraagstelling heeft in de vele gesprekken met Kamer-
leden en externe deskundigen aanleiding gegeven tot de meest uiteen-
lopende beschouwingen omtrent (ontwikkelingen in) bevoegdheden en 
taken van het parlement. In het rapport bespreekt de stuurgroep kort 
enige tegengestelde visies op dit thema, en komt vervolgens tot enkele 
aanbevelingen die voor elk van deze visies wat te bieden hebben.
Aan de ene kant wordt (met name door externe gesprekspartners) de 
stelling verdedigd dat het ‘wetgevingshuis’ in Nederland min of meer ‘af’ 
is. De komende jaren zal de overheid vooral veel sturen en bijsturen 
binnen de bestaande wettelijke kaders. De Tweede Kamer moet in het 
verlengde hiervan haar aandacht meer richten op de uitvoering in plaats 
van op de wetgeving. Een meer systematische controle van de uitvoering 
van wetgeving is wenselijk in deze visie, bijvoorbeeld door het ontwik-
kelen van een uitvoeringstoets voor zowel nieuwe als bestaande 
wetgeving. De Kamer dient daarbij een eigen positie in te nemen tussen 
burgers en bestuur. “Het Kamerlid als ‘intelligente leek’ die toetst of 
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voorstellen van het bestuur maatschappelijk wel vertaalbaar zijn”.16
Tegenover deze visie staat de stellingname in het rapport dat er sprake is 
van een zorgwekkende ontwikkeling in de Kamer in die zin dat steeds 
minder Kamerleden en fracties deelnemen aan het wetgevingsproces. De 
Kamer zou zich in deze visie in bredere zin moeten beraden op haar 
taakuitoefening. Zij wil nu vaak te veel, te snel en besteedt vooral 
aandacht aan directe praktische kanten van de politiek.17 Minder aandacht 
is er voor de aloude rol van Kamerleden om met elkaar een manier te 
vinden om de maatschappij te ordenen.
De stuurgroep kiest, zoals gezegd, noch voor deze klassieke visie, noch 
voor de eerste benadering, maar doet de aanbeveling dat de Kamer 
voortaan gaat werken met een uitvoeringstoets ex ante bij de parlemen-
taire behandeling van wetsvoorstellen en een uitvoeringstoets ex post 
voor verbetering van beleid en uitvoering. Zo worden beide kampen op 
hun wenken bediend.
Het is bepaald teleurstellend dat in het Nederlandse parlement een 
eenduidige visie op zijn kernfuncties en bevoegdheden ontbreekt. 
Evenzeer teleurstellend is dat de stuurgroep in zijn rapport heeft 
nagelaten om met kracht van argumenten een keuze te maken welke 
benadering van functies en bevoegdheden de voorkeur verdient.
Opvallend is daarbij dat, terwijl in 2003-2004 het Presidium van de 
Kamer in zijn notitie tot verbetering van de werkwijze nog nadrukkelijk 
aandacht vroeg voor de noodzaak van versterking van de kerntaken van 
het parlement, ‘medewetgeving en controle’, die noodzaak anno 2009 
niet meer uitdrukkelijk verwoord wordt. De stuurgroep vermeldt 
weliswaar dat gesprekspartners vinden dat de Kamer zich in bredere zin 
zou moeten beraden op haar taakuitoefening, maar daar blijft het dan ook 
bij. Immers, anderen vinden dat de taakuitoefening van de Kamer als 
medewetgever de komende jaren van marginaal belang is. Bij die laatste 
veronderstelling kunnen de nodige vraagtekens geplaatst worden. Sterker 
nog: zij berust op drijfzand. Het uitbreken van de krediet- en econo-
mische crisis van 2008 illustreert op zichzelf al dat de komende jaren 
belangrijke nieuwe wetgeving tot stand moet komen op rechtsgebieden, 
zoals het ondernemingsrecht, het bank- en effectenrecht, het sociale 
verzekeringsrecht en het arbeidsrecht. Daarnaast moet beseft worden dat 
in een complexe samenleving die zich snel ontwikkelt en snel drastisch 
veranderen kan, de wetgevingsfunctie altijd een belangrijke 
overheidsfunctie zal blijven.
Bovendien hoort in een democratische rechtsstaat het primaat van de 
wetgever gewaarborgd te zijn. Minister van Justitie Hirsch Ballin pleitte 
in dit verband in 2009 nadrukkelijk voor revitalisering van de wet als 
primaire rechtsbron, waarbij hij in het bijzonder de praktijk van ruime 
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delegatiemogelijkheden in ‘beleidsinstrumentele wetgeving’ ter discussie 
stelde.18 Overigens moet ook in de relatie wetgever-rechter het primaat 
van de wetgever niet uit het oog verloren worden. Belangrijke rechtsont-
wikkelingen kunnen niet zelden op het conto van de Hoge Raad 
geschreven worden, terwijl de wetgever vanaf de zijlijn passief toekijkt en 
soms zelfs niet in staat of bereid is om naderhand een adequate wettelijke 
regeling te treffen.19 
In en om het parlement gaan velen er tegenwoordig van uit dat het 
parlement in feite geen belangrijke rol meer vervult bij de totstandkoming 
van wetgeving. De rol van het parlement als medewetgever is sterk 
teruggedrongen.20
En tenslotte moet bedacht worden dat de totstandkoming van EU-
regelgeving in verschillende opzichten eerder tot verzwaring dan 
verlichting van de wetgevingstaken van het parlement heeft geleid in die 
zin dat de Kamer zowel bij de voorbereiding van die regelgeving als bij de 
implementatie ervan een belangrijke wetgevingsfunctie te vervullen heeft. 
In de praktijk is het parlement vooralsnog niet in staat gebleven die wet-
gevingstaken adequaat te vervullen. Wij gaan op dit aspect hierna nader in.
Kortom, er is alle aanleiding om te veronderstellen dat de Tweede Kamer 
aan het begin van de eenentwintigste eeuw nog altijd als medewetgever 
een hoofdrol te vervullen heeft en dat in de daadwerkelijke vervulling van 
die hoofdrol de nodige tekortkomingen gesignaleerd worden. In die zin 
had het zeker in de rede gelegen om in het kader van de parlementaire 
zelfreflectie nogmaals de vraag ten principale aan de orde te stellen hoe 
het parlement zijn hoofdtaken ‘medewetgeving en controle’ daadwerkelijk 
zou kunnen versterken.
Wanneer deze vraag aan de orde gesteld wordt, kan als uitgangspunt 
worden genomen dat de Tweede Kamer in de uitoefening van zijn 
functies als medewetgever en controleur van de regering in de loop der 
jaren meer en meer uit balans is geraakt. Daarbij past overigens wel de 
kanttekening dat in de meeste Westerse parlementen het accent in de 
werkzaamheden van het parlement in de loop van de twintigste eeuw 
sterker op de controle van het regeringsbeleid is komen te liggen dan op 
de wetgeving. Dat is op zichzelf niet verwonderlijk. In de meeste Westerse 
landen is het oorspronkelijke uitgangspunt van het machtenscheidings-
principe, dat de wetgevende macht toekent aan het parlement, al lang 
verlaten. De regering heeft in de Westerse wereld bijna overal21 haar 
bevoegdheden inzake de indiening en wijziging van wetsvoorstellen en 
bekrachtiging van wetten zodanig vorm gegeven dat zij ondubbelzinnig 
het primaat verwierf bij de totstandkoming van wetten. De ontwikkeling 
in de twintigste eeuw van een omvangrijk ambtelijk regeringsapparaat, 
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verdeeld over vele grootschalige ministeries, droeg ertoe bij dat de 
regering niet slechts de uitvoering van wetten en van het regeringsbeleid 
ter hand nam, maar tevens het voortouw nam bij de voorbereiding en 
vaststelling van wetgeving. Het parlement bleek niet in staat om 
voldoende tegenwicht tegen deze ontwikkeling te bieden, en verlegde het 
accent in haar activiteiten op controle van de regering. In de moderne 
Westerse parlementaire democratieën worden de vorming van de 
regering/het kabinet krachtens de werking van de vertrouwensregel en de 
controle van de regering krachtens de ministeriële verantwoordelijkheid 
over het algemeen van meer belang geacht dan de betrokkenheid van het 
parlement bij wetgeving.22 Sommigen stellen zich zelfs op het standpunt 
dat het parlement als vertegenwoordigend lichaam eigenlijk niet geschikt 
is om wetgeving vast te stellen. De volksvertegenwoordigers ontberen 
immers voldoende wetgevingsexpertise, de procedures in het parlement 
zijn traag en inefficiënt.23 Beter is het volgens deze sceptici de regering 
zoveel mogelijk de ruimte te bieden om krachtens delegatie regelgeving 
tot stand te brengen.
Donner plaatste in 1961 in een preadvies voor de Calvinistische juristen-
vereniging al een kritische kanttekening bij deze ‘functieverschuiving’ 
van het parlement. Hij stelde bovendien vast dat de verminderde en 
veranderde belangstelling van het parlement voor het wetgeven niet 
gecompenseerd werd door een versterking van de controlerende functie.24
Hiervoor bleek dat de Tweede Kamer in de afgelopen decennia – met 
wisselend succes – zich vooral ingespannen heeft om de controlefunctie 
ten aanzien van het regeringsbeleid te versterken. De veranderingen in de 
controle op het begrotingsbeleid in de jaren tachtig van de vorige eeuw 
zijn een belangrijk voorbeeld van versterking van de controlefunctie 
geweest.25 Ook heeft de Tweede Kamer de afgelopen dertig jaar veel werk 
gemaakt van het uitvoeren van parlementaire enquêtes en het verrichten 
van andere parlementaire onderzoeken. Onmiskenbaar hebben deze 
werkzaamheden bijgedragen aan een aanzienlijke versterking van de 
controlefunctie.26 In die zin zijn de sombere (calvinistische) bewoor-
dingen van Donner anno 2009 zeker niet in alle opzichten op hun plaats 
als het gaat om de kerntaak van het parlement de regering te controleren. 
Wel is het zo dat de uitoefening van de controlefunctie op bepaalde 
andere facetten al jaren duidelijke tekortkomingen vertoont. Het gaat 
hierbij dan met name om de al eerder door het Presidium in 2003 
gesignaleerde uitwassen ten aanzien van aantallen moties en schriftelijke 
vragen, alsmede de toename van (spoed-)debatten op grond van de 
30-ledenregel, welke verschijnselen tezamen door de stuurgroep onder de 
noemer van incidentenpolitiek worden gebracht. Daarop gaan wij hierna 
bij de bespreking van het tweede reflectiepunt nader in.
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Tegenover al deze activiteiten met betrekking tot de uitoefening van de 
controlefunctie staat dat de Tweede Kamer op het terrein van zijn 
kerntaak medewetgeving de afgelopen decennia weinig initiatieven 
genomen heeft om deze kerntaak fundamenteel te versterken. De 
instelling van een Bureau Wetgeving en de invoering van wetgevings-
rapporten kunnen weliswaar als tastbare resultaten van verbetering van 
de werkwijze genoemd worden, maar veel meer valt op dit punt niet te 
melden. Een grondige heroverweging van de wijze van parlementaire 
behandeling van wetsvoorstellen is niet aan de orde geweest.
In een parlement dat een relatief sterke focus heeft op controle van de 
regering is dat niet verwonderlijk. Kamervoorzitter Weisglas wees er al in 
2003 op dat de Tweede Kamer vijfmaal zo veel uren – plenair en in 
commissieverband – besteedt aan controle als aan wetgeving.27 De 
voorzitter hekelde het excessieve gebruik van parlementaire controle-
bevoegdheden en bepleitte tezamen met het Presidium, zoals gezegd, een 
versterking van de kerntaak medewetgeving. Ook in het rapport van de 
stuurgroep parlementaire zelfreflectie wordt opgemerkt dat de gespreks-
deelnemers in het algemeen vinden dat de wetsvoorstellen onvoldoende 
aandacht krijgen.28 Van een daadwerkelijke versterking van de 
wetgevings functie is het echter noch in 2003-2004 noch bij de 
parlementaire zelfreflectie gekomen.
Bovendien vergen nieuwe ontwikkelingen, in het bijzonder Europese, een 
herbezinning op de rol van de Tweede Kamer in het wetgevingsproces. De 
tijdige en correcte implementatie van Europese regelgeving is al tijden 
een punt van zorg. De rol van de Tweede Kamer is op dit punt marginaal. 
Zij heeft niet alleen weinig aandacht voor de implementatie van Europese 
regelgeving, zij stemt bovendien regelmatig in met voorstellen van wet, 
die slechts de ruwe kaders van de Europese regelgeving regelen en zelfs 
met wetsvoorstellen, die lagere regelgevers machtigen om af te wijken van 
de formele wet.29 Tegen deze werkwijze zijn, niet in de laatste plaats 
vanuit de Eerste Kamer, veel bezwaren naar voren gebracht. Gezien de 
snelheid waarmee implementatie vaak dient te geschieden, is deze 
kaderwetgeving en zelfs het contra legem implementeren voorstelbaar. 
De regering ziet zich daartoe genoodzaakt, de formele wetgevings-
procedure zal soms te lang duren. Van de zijde van de Tweede Kamer 
wordt echter nauwelijks bezwaar gemaakt tegen deze wijze van 
implementatie. De oplossing kan worden gezocht in de (grondwettelijke) 
erkenning, dat implementatie bij amvb kan plaatsvinden, ofwel in een 
sterkere rol van de Kamer, die meer tijd en aandacht besteedt aan de 
implementatie van Europese regelgeving en die meer (bij de regering) 
aandringt op implementatie bij wet in formele zin. In dit licht is het 
opmerkelijk, dat de Kamer niet aan een parlementair behandelings- 
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voorbehoud wilde. Dat zou de Kamer hebben gestimuleerd om tijdig de 
voorgestelde Europese regelgeving te bestuderen en het initiatief over te 
nemen van het kabinet.
Naar ons oordeel zou een herbezinning op de wetgevingsfunctie van het 
parlement, gericht op versterking ervan, voor een belangrijk deel het 
antwoord kunnen zijn op de vraag naar herstel van het gezag van en het 
vertrouwen in het parlement. Bij de door de stuurgroep bepleite herijking 
van de positie van de Tweede Kamer dient versterking van de wetgevings-
functie ons inziens veel meer centraal te staan dan nu het geval is.
De stuurgroep stelt met betrekking tot het eerste reflectiepunt voor om 
een uitvoeringstoets toe te voegen aan de parlementaire behandeling van 
wetsvoorstellen. Op zichzelf genomen kan deze aanbeveling zeker 
bijdragen aan een zekere, beperkte, versterking van de wetgevingsfunctie 
van de Tweede Kamer. Maar zij miskent dat de huidige werkwijze bij de 
parlementaire behandeling van wetsvoorstellen de Tweede Kamer in een 
intrinsiek zwakke positie ten opzichte van de regering plaatst bij de 
totstandkoming van wetgeving. Van een herijking van de positie van de 
Kamer bij de uitoefening van haar kerntaak medewetgeving is meer 
nodig dan een uitvoeringstoets toevoegen aan de bestaande 
wetsprocedure.
In het rapport van de parlementaire zelfreflectie merkt de stuurgroep op 
dat de meeste betrokkenen ervan uitgaan dat de Tweede Kamer een eigen, 
onafhankelijke positie bekleedt tussen bestuur en bevolking. Een 
Kamerlid is geen verlengstuk van het bestuur of de bureaucratie, maar 
ook geen kritiekloos doorgeefluik van wat er onder de bevolking leeft. 
Kamerleden hebben, zo stelt de stuurgroep vast, de behoefte om zelf 
onderwerpen te agenderen voor discussie in de Kamer, in plaats van 
alleen te bespreken wat door de regering wordt aangereikt als stof voor 
debat. Als de Kamer meer zelfstandig onderzoek zou doen, hetgeen vaak 
partijoverschrijdend onderzoek zal zijn, zou er waarschijnlijk minder 
drang zijn om (zoveel) schriftelijke en mondelinge vragen te stellen.30 
Deze kanttekeningen maken duidelijk dat de Kamer hecht aan een 
zelfstandige en onafhankelijke positie ten opzichte van de regering bij de 
uitoefening van haar taken en bevoegdheden. Vanuit een staatsrechtelijk 
perspectief bezien moet het belang van deze stellingname niet worden 
onderschat. Het parlement zou immers een zelfstandige en gelijk-
waardige positie in moeten nemen ten opzichte van de regering. 
Daarnaast is de democratische legitimatie van overheidshandelen in 
geding. Deze verlangt dat een door het volk gekozen volksvertegen-
woordiging daadwerkelijk een belangrijk en zelfstandig aandeel heeft in 
de vaststelling van wetten. Wanneer het parlement in werkelijkheid 
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slechts een marginale rol vervult in de wetsprocedure en de vaststelling 
van wetten grotendeels overlaat aan de regering en haar ambtelijk 
apparaat, wordt afbreuk gedaan aan de noodzakelijke democratische 
legitimatie van overheidshandelen. Anders gezegd: het vertrouwen van de 
burger in de overheid staat op het spel.31 
Hoe zou een daadwerkelijke versterking van de wetgevingsfunctie van de 
Tweede Kamer gestalte kunnen krijgen in het licht van de hiervoor 
bepleite zelfstandigheid en onafhankelijkheid van het parlement 
tegenover de regering?
Op de eerste plaats speelt de politiek-staatkundige verhouding tussen de 
meerderheid van de regeringscoalitie in de Kamer en het kabinet hierbij 
onmiskenbaar een belangrijke rol. Sterke partijpolitieke bindingen tussen 
kabinet en regeringsfracties doen in een parlementaire democratie 
immers afbreuk aan de veronderstelde zelfstandigheid en onafhanke-
lijkheid van het parlement tegenover de regering. Bij de bespreking 
hierna van het vijfde reflectiepunt komt dit aspect in de context van 
monisme en dualisme aan de orde. 
Op de tweede plaats is de werkwijze van belang. Door aanpassingen in de 
procedure van parlementaire behandeling van wetsvoorstellen kan de 
zelfstandige positie van het parlement tegenover de regering bij de 
totstandkoming van wetgeving concreet gestalte krijgen.
Naar de werkwijze van Westerse parlementen bij de totstandkoming van 
wetgeving is in de afgelopen decennia veel vergelijkend onderzoek 
gedaan.32 Uit dit onderzoek blijkt onder andere dat versterking van de 
parlementaire wetgevingsfunctie in de praktijk niet bereikbaar is zonder 
versterking van bevoegdheden van commissies in het parlement. In de 
meeste Westerse parlementen wordt het voorbereidend onderzoek van 
wetsvoorstellen opgedragen aan (meestal vaste) Kamercommissies, 
bestaande uit een beperkt aantal leden van de desbetreffende kamer van 
het parlement. De voltallige – of plenaire – vergadering rondt de 
parlementaire behandeling van het wetsvoorstel af. Zij stemt over de 
amendementen en over de uiteindelijke tekst van het wetsvoorstel. In 
parlementen waarin het accent sterk ligt op het voorbereidend onderzoek 
in de Kamercommissies en aan deze commissies belangrijke beslissings-
bevoegdheden zijn toevertrouwd, neemt het parlement een verhoudings-
gewijs sterke positie in ten opzichte van de regering bij de vaststelling van 
wetgeving.
Het Amerikaanse Congres vormt in dit opzicht het bekendste voorbeeld, 
maar ook West-Europese parlementen, zoals bijvoorbeeld de Duitse 
Bondsdag, werken eveneens met een commissiestelsel dat aanzienlijk 
bijdraagt aan een verhoudingsgewijs sterke positie van het parlement in 
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de wetsprocedure. Het Nederlandse parlement kent weliswaar eveneens 
traditioneel een uitgewerkt commissiestelsel, waarin met name de vaste 
Kamercommissies op de beleidsterreinen van ministeries hun 
commissie-activiteiten ontplooien. Maar de bevoegdheden van 
commissies zijn verhoudingsgewijs beperkt. Het voorbereidend 
onderzoek heeft doorgaans slechts een beperkte betekenis. De 
Kamercommissie vervult in het algemeen een beperkte controlerende 
functie bij de behandeling van wetsvoorstellen. Kern van dit onderzoek is 
het verslag (art. 94 RvOTK), waarin fracties elk afzonderlijk schriftelijk 
een (voorlopig) oordeel kenbaar maken, vragen aan de minister stellen en 
wensen kenbaar maken. Uit het verslag moet blijken dat de commissie de 
openbare behandeling van het voorstel voldoende voorbereid acht. Tijdens 
het voorbereidend onderzoek is er gelegenheid om amendementen in te 
dienen (art. 96 RvOTK), bestaat de mogelijkheid om een mondeling 
overleg met de minister (wetgevingsoverleg) te voeren (art. 28a, art. 102 
RvOTK) en is er de mogelijkheid dat de griffier een wetgevingsrapport 
uitbrengt (art. 92 RvOTK). Ook kan een hoorzitting plaatsvinden. Dit laat 
echter onverlet dat het commissieonderzoek in de praktijk meestal niet 
veel meer inhoudt dan een (veelal) schriftelijke inventarisatie van 
fractiestandpunten en een vorm van overleg met de verantwoordelijke 
minister.33
Het is te betreuren dat de Tweede Kamer in het kader van de zelfreflectie 
niet de vraag aan de orde gesteld heeft of de wetgevingsfunctie van de 
Kamer versterkt kan worden door aan het commissieonderzoek meer 
inhoud en betekenis te geven. Bedacht moet worden dat wetsvoorstellen 
dikwijls betrekking hebben op complexe juridische, beleidsmatige of 
technische problemen, die om een oplossing vragen. Vanuit een oogpunt 
van effectieve verdeling van beschikbare (vergader-)tijd en bevordering 
van deskundige oordeelsvorming ligt het in de rede om de behandeling 
van (complexe) wetgeving over de vaste Kamercommissies te verdelen, 
waarin voldoende ervaren en deskundige parlementsleden verzameld zijn 
om te komen tot verantwoorde besluitvorming. Het is in dit verband 
spijtig te moeten vaststellen dat men in het parlement steeds maar weer 
klaagt over het risico van verkokering in de vaste commissies, terwijl juist 
in deze commissies expertise ontwikkeld kan worden, die Kamerleden in 
staat stelt de regering met voldoende kennis van zaken tegemoet te treden.
In een gewijzigde opzet van het commissie-onderzoek van wetsvoor-
stellen heeft de plenaire vergadering een beperkte functie bij de 
vaststelling van wetten. Zij spreekt slechts afsluitend een algemeen 
politiek oordeel uit over een wetsvoorstel, stemt over de amendementen 
en over het definitieve voorstel. 
januari 2010  TVCR36 ARTikelen
34 Zie in deze zin ook het rap-
port van de stuurgroep. 
Rapport 2009, p. 14.
35 Kaare Strøm, Parliamentary 
Committees in European 
Democracies, in: Longley and 
Davidson 1998, p. 47, p. 52 
e.v.; Vgl. ook Van der Nat 
1998; p. 38 e.v.; Knippenberg 
2002, p. 248 e.v.;
36 Zie ook het Rapport van de 
stuurgroep hierover, Rapport 
2009, p. 55 e.v.
37 Denk ook aan personen werk-
zaam bij adviesinstanties, zo-
als de Raad van State, de 
WRR etc.
In hoeverre dient de werkwijze van de vaste Kamercommissies bij de 
behandeling van wetsvoorstellen te worden aangepast, teneinde de 
wetgevingsfunctie van de Kamer te versterken?
Ten eerste is het van belang de zelfstandige positie van de vaste 
commissies, belast met de behandeling van wetgeving, ten opzichte van 
de regering en in de Kamer te waarborgen en versterken. Uitgangspunt 
moet zijn dat de commissie niet aan de leiband van de regering, of van 
het Presidium loopt, maar zelf bepaalt welke wetsvoorstellen in welke 
volgorde behandeld worden.34 De plenaire behandeling kan dan slechts 
plaatsvinden, nadat de commissie haar onderzoek heeft afgerond. De 
ervaring in andere Westerse parlementen leert dat een dergelijke 
versterking van het commissiestelsel, met name door zelfstandige 
wetgevingsagendering, tevens de positie van de Kamer in de wetsproce-
dure versterkt.35 Overigens moet bedacht worden dat zo’n versterking van 
het commissiestelsel geen sinecure is. Zij leidt tot een andere wijze van 
functioneren van de Tweede Kamer, waarin de werkzaamheden van 
commissies belangrijker worden.
Ten tweede dient de procedure van het voorbereidend onderzoek te 
worden aangepast. Bij deze aanpassing kan de wijze waarop een 
parlementaire enquêtecommissie functioneert, als voorbeeld dienen. 
Hiervoor zagen wij dat de Tweede Kamer in de afgelopen decennia veel 
werk gemaakt heeft van parlementaire enquêtes, en daar terecht veel 
waardering voor heeft geoogst. De gunstige ervaringen met 
parlementaire enquêtes kunnen goed gebruikt worden voor de procedure 
van parlementaire behandeling van wetgeving. De werkwijze van de 
commissie dient dan echter aanzienlijk te worden aangepast en volgens 
het stramien van een parlementaire enquête te worden ingericht. Dat 
betekent voor de procedure het volgende.
a. Uitgebreid vooronderzoek door de commissie
Zoals een parlementaire enquêtecommissie op de eerste plaats een 
uitgebreid onderzoek instelt, zo heeft de vaste commissie de  
mogelijkheid om onafhankelijk van de regering kennis en inzicht te 
verwerven omtrent de achtergronden van een wetsvoorstel, dat ter 
beoordeling wordt voorgelegd.36 Het vooronderzoek van een commissie 
moet erop gericht zijn om zelfstandig deze expertise te verwerven. Het 
Reglement van Orde van de Tweede Kamer biedt de Kamer ruime 
mogelijkheden om deze expertise te verwerven, door overleg met de 
minister en zijn ambtenaren, door hoorzittingen en rondetafel- 
gesprekken met deskundigen37 en vertegenwoordigers van 
maatschappelijke organisaties. Volgens een vast draaiboek kan de 
kamercommissie aldus, afhankelijk van de aard en inhoud van het 
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wetsvoorstel, een meer of minder uitgebreid zelfstandig gedegen 
vooronderzoek instellen.
b. Oordeelsvorming over het wetsvoorstel
Zoals een parlementaire enquêtecommissie op basis van haar onderzoek 
zich een oordeel vormt en een enquêterapport samenstelt, zo is het even 
goed denkbaar dat een vaste kamercommissie niet slechts fractiegewijs 
vragen stelt over een wetsvoorstel maar op basis van haar bevindingen 
beraadslaagt over de verschillende onderdelen van het wetsvoorstel, zich 
een oordeel vormt, een rapport opmaakt en daarin een gemotiveerd 
(positief of negatief) meerderheidsoordeel over de verschillende 
onderdelen van het voorstel uitspreekt, en daarbij amendementen van de 
commissie en eventueel van afzonderlijke leden toevoegt aan het 
wetsvoorstel. Deze werkwijze is gebruikelijk in andere Westerse 
parlementen.38 De Kamer is aldus beter in staat een gelijkwaardige en 
zelfstandige inbreng te leveren bij de totstandkoming van wetgeving
c. Rapportage aan de plenaire vergadering
Wanneer de commissie een meerderheidsoordeel (en eventueel 
minderheidsoordelen) heeft vastgelegd in een rapport en in dit rapport 
verslag heeft gedaan van het voorbereidend onderzoek, ligt het in de rede, 
dat niet alleen de minister vervolgens tijdens de openbare behandeling 
van het voorstel ten overstaan van  de plenaire vergadering het woord 
voert, maar ook namens de commissie uitgebreid gerapporteerd wordt 
aan de plenaire vergadering.39 Minister en commissie gaan vervolgens in 
debat met de Kamer.
De toepassing van de procedure van een parlementaire enquête op de 
parlementaire behandeling van wetsvoorstellen kan onzes inziens een 
aanzienlijke versterking van de wetgevingsfunctie van de Tweede Kamer 
bewerkstelligen. De door de stuurgroep parlementaire zelfreflectie 
voorgestelde uitvoeringstoets kan daarbij een vast bestanddeel zijn in 
deze gewijzigde opzet. Bedacht moet worden dat de parlementaire 
behandeling van (omvangrijke) wetsvoorstellen op deze wijze in de 
praktijk een aanzienlijk tijdsbeslag op de werkzaamheden van de Kamer 
zal leggen. Het een en ander veronderstelt dat Kamerleden deels andere 
prioriteiten stellen in hun werkzaamheden. Een ruimere aandacht voor 
de uitoefening van de wetgevingsfunctie zal daarbij een gunstig – 
matigend – effect hebben op de wijze waarop de Kamer haar controle-
taken vervult.
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4 incidentenpolitiek
De tweede door de stuurgroep gestelde fundamentele vraag luidt: 
“Houden Kamerleden zich op het juiste moment met de relevante 
onderwerpen bezig, of is er sprake van incidentenpolitiek?”40 De 
stuurgroep constateert, dat zowel het aantal plenaire vergaderingen als 
het aantal commissievergaderingen de laatste jaren is gestegen. Ten 
aanzien van de commissievergaderingen klopt dat; ten aanzien van de 
plenaire vergadering constateert de stuurgroep dit toch wat te stellig. Het 
klopt weliswaar dat het aantal plenaire vergaderingen sinds 2002 is 
gestegen, maar dat was dan ook een ‘dieptepunt’ van iets meer dan 90 
plenaire vergaderingen per jaar. In 2008 waren dat er ruim 110, slechts 
een beperkte toename ten opzichte van bijvoorbeeld 1996, toen het aantal 
plenaire vergaderingen slechts een fractie minder bedroeg. Wel is het 
aantal Kamervragen aanzienlijk gestegen, ten opzichte van eind jaren ‘80 
verdrievoudigd; ten opzichte van eind jaren ‘90 verdubbeld. Vooral sinds 
2006 is het aantal Kamervragen aanzienlijk gestegen. Dat laatste geldt 
evenzeer voor het aantal ingediende moties, dat sinds 2006 ruim is 
verdubbeld. Het aantal tweeminutendebatten (VAO’s: Verslag algemeen 
overleg) is de afgelopen tien jaren verviervoudigd.41 Terwijl, ten slotte, het 
aantal interpellaties de laatste jaren gelijk is gebleven, is het aantal 
spoeddebatten, sinds de introductie daarvan in 2004, aanzienlijk 
toegenomen. In 2008 werden 65 spoeddebatten gehouden.42 Rekening 
houdend met een Kamerreces van 17 weken, betekent dat bijna twee 
spoeddebatten per week.
Deze cijfers geven weer dat de Kamer zich actiever is gaan opstellen, 
maar het is moeilijk hieruit een rechtstreeks verband af te leiden tot 
incidentenpolitiek. De stuurgroep doet dat niet, maar signaleert wel het 
volgende: “Het patroon is als volgt: Kamerleden wordt gevraagd om snel 
te reageren op een incident. Alleen de ‘pittige reacties’ worden 
uitgezonden of geciteerd. Een Kamerlid dat aangeeft eerst het dossier te 
willen bestuderen en de dag erna een reactie te willen geven, plaatst zich 
buiten het publiek debat”.43 De stuurgroep signaleert – onzes inziens 
terecht – dat de wisselwerking tussen politiek en media een belangrijke 
verklarende factor lijkt te zijn voor het toenemende incidentalisme in de 
politiek. Kamerleden dienen zich te profileren. Het risico bestaat, aldus 
de stuurgroep, dat Kamerleden zich profileren om het profileren, ook 
indien het onderwerpen betreft ten aanzien waarvan de Kamer noch de 
regering over bevoegdheden beschikken.44 De stuurgroep signaleert 
echter ook positieve  aspecten van spoeddebatten: “Een incident of een 
reeks incidenten kan staan voor een (structurele) maatschappelijke 
misstand die een vasthoudende aandacht van de Kamer rechtvaardigt, zo 
mogelijk ook een uitvoeringsonderzoek of een ander vervolg”.45
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De stuurgroep geeft een aantal oplossingsrichtingen aan. De groep 
noemt de mogelijkheid dat aan de uitslag van de stemmingen over moties 
meer ‘follow-up’ door Kamerleden kan worden besteed. Ook oplossingen, 
waarbij het aantal vragen per lid of per fractie wordt gemaximeerd, 
worden door de stuurgroep afgewezen – en overigens in strijd met de 
Grondwet geacht. Gedragscodes over taalgebruik en omgangsvormen 
worden als een zaak van de individuele Kamerleden beschouwd.46 Wij 
komen daarop in de conclusies terug.
Bijzondere aandacht besteedt de stuurgroep aan de spoeddebatten. Deze 
debatten lijken de Kameragenda te gijzelen. Zij leveren praktische 
problemen op bij het vaststellen van deze agenda. Minder urgente 
debatten, vaak over voorstellen van wet, worden verdaagd. Door het 
intensieve gebruik van dit instrument, is de regering, aldus de 
stuurgroep, niet meer onder de indruk van een spoeddebat. Veel 
Kamerleden vinden, zo blijkt uit de interviews die de stuurgroep heeft 
gehouden, dat de statuur van de Kamer ter discussie staat als gevolg van 
het ongebreidelde gebruik van het spoeddebat. Bovendien worden er 
zoveel spoeddebatten gehouden, dat deze debatten soms een week moeten 
worden uitgesteld, waardoor van spoed niet meer echt sprake is. 
Op grond van art. 54a RvOTK kan een spoeddebat worden aangevraagd 
door ten minste dertig leden. Vooral deze regel staat ter discussie. Vanuit 
de Kamer wordt niet gepleit om van dit recht weer een meerderheidsrecht 
te maken. De stuurgroep noemt wel de introductie van een tweede 
mondeling vragenuur, zodat meer actuele kwesties aan de orde kunnen 
worden gesteld.47 De vraag is of dit een daadwerkelijke oplossing is. Een 
tweede vragenuurtje zal snel volstromen met vragen, waardoor de 
behoefte aan spoeddebatten slechts weinig zal afnemen. Bovendien biedt 
een spoeddebat meer mogelijkheden voor Kamerleden om zich te 
profileren en zal daarom aantrekkelijker zijn dan het stellen van 
mondelinge vragen. De stuurgroep doet de volgende aanbevelingen. 
Indien een spoeddebat is aangevraagd, bepaalt de Voorzitter of het debat 
plenair of in commissieverband wordt gehouden. De vergadervormen zijn 
gelijk, zoals Schutte ook al constateerde in zijn essay.48 Een nieuwe 
overlegvorm, namelijk het spoedoverleg, waarbij de mogelijkheid bestaat 
om moties in te dienen, kan worden geïntroduceerd. Na de volgende 
Tweede-Kamerverkiezingen kan, zo stelt de stuurgroep voor, de 
30-ledenregel worden aangepast: voor het aanvragen van een spoeddebat 
zijn minimaal drie fracties nodig, waarbij de som van het aantal vereiste 
leden gelijk is aan dat van de grootste fractie en de twee kleinste 
fracties.49 Dat zou voor de huidige zittingsperiode betekenen, dat 44 
leden het spoeddebat kunnen aanvragen. Daarmee blijft het spoeddebat 
een minderheidsrecht, maar grote fracties kunnen niet de agenda 
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domineren. Het Kamerlid Van der Staaij50 en later Halsema51 stelden voor 
om het aantal benodigde leden voor een spoeddebat te verhogen tot 50.
Om een oordeel over deze aanbevelingen te geven, is het raadzaam om 
terug te gaan naar de introductie van het spoeddebat. De Commissie voor 
de Werkwijze stelde toen, dat de praktijk zou moeten leren of het 
spoeddebat naast de interpellatie bestaansrecht zou hebben. Het verschil 
tussen deze instrumenten is, dat bij interpellatie het interpellerende 
Kamerlid een extra termijn heeft en van tevoren vragen moet inzenden. 
Bij een spoeddebat is dat niet nodig. De Commissie voor de Werkwijze 
verwachtte destijds, dat bij een interpellatie het geven van inlichtingen 
centraal staat, bij een spoeddebat het afleggen van verantwoording.52 Het 
lijkt erop dat beide instrumenten in een behoefte voorzien: het aantal 
interpellaties is redelijk constant gebleven en het spoeddebat voorziet, 
gezien de aantallen, kennelijk in een behoefte. In Van der Pot wordt 
echter terecht (in 2006) geconcludeerd dat de invoering van het 
instrument spoeddebat nog niet tot een evenwichtige situatie heeft 
geleid.53 Drie jaar later geldt deze conclusie nog sterker, nu het aantal 
spoeddebatten aanzienlijk is toegenomen.
Het is moeilijk, wellicht onmogelijk, om zonder de aanpassing van de 
30-ledenregel het aantal spoeddebatten aan banden leggen. Hetzelfde 
geldt voor het mondelinge vragenrecht en het recht om moties in te 
dienen. De laatste twee rechten zijn rechten van individuele Kamerleden; 
het spoeddebat is een minderheidsrecht. Er zijn goede argumenten om 
het spoeddebat (en overigens het interpellatierecht) een minderheidsrecht 
te laten blijven; parlementaire minderheden zijn aldus niet afhankelijk 
van een regeringspartij om op die wijze parlementaire controle te kunnen 
uitoefenen.54 Zou een moreel appel uitkomst bieden, met als argument 
dat de instrumenten bot worden, indien zij te vaak worden gebruikt? Het 
kabinet is immers niet langer onder de indruk van een spoeddebat en het 
gezag van de Tweede Kamer wordt (daarmee) aangetast. Het is echter ten 
zeerste de vraag in hoeverre individuele Kamerleden dan wel fracties 
overtuigd zijn van dit argument. Het stellen van vragen en het aanvragen 
van spoeddebatten blijven instrumenten, waarmee het in de media 
makkelijk ‘scoren’ is.
Onzes inziens concludeert de stuurgroep terecht, dat de drempel van 30 
leden voor het aanvragen van een spoeddebat betrekkelijk laag is. Bij 
introductie van het spoeddebat vroegen enkele fracties om een drempel 
van 50 leden. De Commissie voor de Werkwijze achtte dit ongewenst. Zij 
vreesde, dat bij een zo hoge drempel er weinig zou veranderen ten 
opzichte van de situatie, zoals die bestond ten aanzien van interpellaties: 
een minderheid zal een moreel beroep moeten doen op de meerderheid 
om een debat mogelijk te maken. Bij een drempel van 50 zal toch vaak 
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een regeringspartij moeten meewerken, aldus deze commissie. Door de 
meerderheid wordt dan een gunst verleend; beter zou het zijn om geen 
gunst maar een waarborg te hebben.55 In  2007 is de 30-ledenregel 
geëvalueerd, waarbij geconcludeerd is dat deze regel kansen creëert voor 
minderheden en om die regel niet hoeft te worden gewijzigd.56 Thans ligt 
er een voorstel van de stuurgroep (een drempel van minimaal drie 
fracties, waarbij de som van het aantal vereiste leden gelijk is aan dat van 
de grootste fractie en de twee kleinste fracties) en, hoewel de motie-
Halsema is verworpen, het voorstel om de drempel te verhogen tot 50 
leden. Het eerste voorstel zou thans een lagere drempel (44) tot gevolg 
hebben, maar nu is niet te berekenen, hoe hoog die drempel in een 
volgende zittingstermijn van de Kamer zal zijn. Het voorstel van 50 leden 
is aantrekkelijker vanwege de eenvoud en sluit aan bij andere 
gekwalificeerde meerderheden, zoals bij de procedure van 
grondwetsherziening. Het argument, dat medewerking van een 
regeringspartij nodig zal zijn voor een spoeddebat, raakt in de loop van de 
tijd steeds minder overtuigend. Met de voortgaande versplintering van de 
Tweede Kamer, zoals die zich de laatste decennia aftekent, zal een 
kabinet, dat steunt op meer dan 100 zetels in de Kamer, steeds moeilijker 
te formeren zijn.57
Het is, kortom, te begrijpen dat de Kamer worstelt met de 30-ledenregel. 
Democratie betekent echter niet alleen dat de meerderheid beslist, maar 
ook dat rechten van minderheden worden gerespecteerd. In dat opzicht is 
er veel voor te zeggen dat minderheidsfracties de gelegenheid hebben 
punten op de agenda te plaatsen en een overleg met de regering te 
entameren. Dit uitgangspunt impliceert echter niet dat de wensen van een 
minderheid zonder meer doorslaggevend moeten zijn voor de regeling van 
de werkzaamheden van de Kamer. Art. 254a RvOTK gaat nochtans 
hiervan uit.58 De Kamer wordt aldus in de uitoefening van haar 
werkzaamheden gegijzeld door een betrekkelijk kleine minderheid die 
slechts door zoveel mogelijk spoeddebatten haar politieke stellingname 
tegen de regering wil kenbaar maken. Het is duidelijk dat een 
verantwoorde en (democratisch) aanvaardbare regeling van de 
werkzaamheden op deze wijze niet verzekerd is. De Kamer – althans de 
kamermeerderheid – behoort de regeling van de werkzaamheden te 
bepalen. Artikel 54a RvOTK is met dit uitgangspunt in strijd en dient 
onzes inziens dan ook te worden gewijzigd. Het toestaan van 
spoeddebatten (of interpellaties) volgens de 30-leden regel kan anders 
worden vorm gegeven, door bijvoorbeeld te bepalen dat de Kamer op 
voorstel van het Presidium voor een parlementair zittingsjaar een regeling 
vaststelt voor (de beschikbare tijd van) spoeddebatten. Het primaat van de 
Kamer bij de regeling van haar werkzaamheden blijft aldus behouden.
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5 informatie- en kennisachterstand van kamerleden
Het derde reflectiepunt uit het rapport van de stuurgroep parlementaire 
zelfreflectie betreft de informatiepositie van de Tweede Kamer. Deze luidt 
als volgt: “Is er een groeiende informatie- en kennisachterstand van 
Kamerleden op de regering en, zo ja, is dit een probleem?
Ook bij dit reflectiepunt gaat het vooral om de verhouding tussen 
parlement en regering. Kamerleden zijn van opvatting dat het debat te 
veel wordt gevoerd in termen van de regering. Er wordt gesproken over ‘de 
gijzeling van de Kamer door de regeringsbureaucratie’.59 Duidelijk is dat 
de Kamer niet te weinig informatie krijgt (‘eerder teveel dan te weinig’), 
maar dat de informatie eenzijdig is. De vice-president van de Raad van 
State verwoordt het als volgt: “er is geen gebrek aan informatie bij de 
Kamer, maar de Kamer moet passende politieke vragen stellen als 
tegenwicht tegen de zogenaamde onaantastbare en objectieve kennis die 
van de ministeries komt”. Het beeld dat de regering schetst is niet het 
beeld, maar een beeld.60
In het verlengde hiervan kan gewezen worden op een aantal 
parlementaire enquêtes van de laatste jaren, waaruit naar voren kwam dat 
de regering onvolledige, rooskleurige of verhullende informatie verstrekte 
aan de Kamer. Op zichzelf genomen ligt het voor de hand dat ministers 
mede op basis van een politieke afweging doelstellingen formuleren, een 
bepaalde benadering kiezen voor het oplossen van vraagstukken, en 
vervolgens trachten die benadering te volgen, zonder dat steeds nadelen 
of bezwaren, of alternatieven ter discussie worden gesteld. Scheltema 
spreekt in dit verband van een natuurlijke gedragshouding van 
bestuurders om een eenzijdige benadering te kiezen. De informatie die 
de Kamer ontvangt zal aansluiten op deze (eenzijdige) benadering. Het is 
vervolgens aan de Kamer om voldoende tegenwicht te bieden tegenover de 
regering, door mogelijke bezwaren en nadelen alsnog in de afweging te 
betrekken, alternatieven in overweging te nemen, of onjuiste/onvolledige 
informatie aan de kaak te stellen.61 De Kamer moet in dat verband 
voldoende toegerust zijn om informatie te verzamelen en zonodig een 
nader onderzoek in te stellen.
De stuurgroep gaat in zijn rapport na hoe deze informatiepositie van de 
Kamer kan worden versterkt. Ten eerste brengt de stuurgroep de 
bestaande contacten tussen Kamerleden en ambtenaren van ministeries 
ter sprake.62 Volgens de leidraad inzake externe contacten Rijksambte-
naren63 maakt de desbetreffende minister de afweging of met een verzoek 
van een Kamerlid om van een ambtenaar feitelijke informatie te krijgen, 
kan worden ingestemd. Het verzoek, zo is de gedragslijn, wordt 
‘welwillend en zakelijk beoordeeld’.64 De stuurgroep bepleit dat vragen 
aan ambtenaren om feitelijke informatie altijd worden beantwoord, maar 
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ook als deze gedragslijn wordt gevolgd, heeft zij slechts een betrekkelijke 
waarde. Slechts de minister is verplicht inlichtingen te verstrekken (art. 
68 Gw). Als hoofd van het ministerie bepaalt hij of ambtenaren 
informatie verstrekken (art. 44 Gw). Wanneer hij toestaat dat ambtenaren 
informatie geven, is deze slechts feitelijk van aard. Men kan niet van hen 
verwachten dat zij de voorstellen van hun minister (kritisch) ter discussie 
stellen te behoeve van een afgewogen  oordeelsvorming in de Kamer.
Een tweede informatiebron is te vinden bij de adviesraden65 en de 
planbureaus.66 In de Nederlandse staatkundige verhoudingen hebben 
deze instanties primair een adviesfunctie voor de regering, maar de 
Kamer heeft direct of indirect toegang om advies te vragen. Oud-griffier 
De Beaufort wijst in een van de essays bij de parlementaire zelfreflectie 
terecht op het belang van deze onafhankelijke adviesinstanties voor 
versterking van de informatiepositie van de Kamer.67 De Kamer zou veel 
intensiever gebruik kunnen maken van hun diensten bij de vorming van 
een eigen oordeel omtrent regeringsvoorstellen. Bij de parlementaire 
behandeling van wetsvoorstellen68 zouden vertegenwoordigers van deze 
adviescolleges en –raden de vaste commissies van advies kunnen dienen 
tijdens hoorzittingen. In dat opzicht kan van de kennis en expertise van 
deze adviescolleges en –raden door de Kamer inderdaad nog veel beter en 
intensiever gebruik gemaakt worden. Overigens is het de moeite waard te 
overwegen bepaalde adviesinstanties niet langer te koppelen aan de 
regering, maar aan het parlement, zodat de bestaande eenzijdige 
oriëntatie op de regering wat dat betreft doorbroken wordt.
Het verbeteren van de persoonlijke en facilitaire ondersteuning van 
(individuele) Kamerleden en het beter benutten van de Kamerorganisatie 
dragen voorts in de opvatting van de stuurgroep bij aan de versterking 
van de informatiepositie van de Kamer tegenover de regering. De 
stuurgroep wijst in dit verband onder meer op het Bureau Onderzoek en 
Rijksuitgaven van de Kamer en het Bureau Wetgeving van de Kamer. 
Kamerleden zijn helaas niet altijd goed op de hoogte van de onder-
steuning die hen vanuit de ambtelijke organisatie geboden kan worden.69 
Opvallend in deze analyse van het derde reflectiepunt is dat de stuurgroep 
enerzijds krachtig pleit voor een versterking van de informatiepositie van 
de Kamer tegenover de regering, maar anderzijds een uitbreiding van de 
ambtelijke ondersteuning daarbij voor de Kamer niet of nauwelijks in 
overweging neemt. In het rapport wordt opgemerkt dat de Tweede Kamer 
niet het werk van de ministeries over moet doen. De Tweede Kamer moet 
niet een soort ‘schaduwbureaucratie’ van de regering worden.70 
De afwijzing van een ‘schaduwbureaucratie71 is terecht. Maar tegelijker-
tijd is een daadwerkelijke versterking van genoemde informatiepositie 
tegenover de regering ondenkbaar zonder een aanzienlijke uitbreiding 
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van de ambtelijke ondersteuning. Een bescheiden uitbreiding van 
persoonlijke assistentie van kamerleden zoals voorgesteld door de 
stuurgroep72 (met 0,5 fte) legt geen gewicht in de schaal. De uitbreiding 
van algemene diensten, zoals het Bureau Wetgeving, kan zeker een 
bijdrage leveren, maar is niet de geëigende weg om de kennis en expertise 
in de Kamer op de verschillende afzonderlijke beleidsterreinen te 
versterken, zodat de Kamer beter in staat is complexe vraagstukken van 
regeringsbeleid op de verschillende beleidsterreinen zelfstandig en 
kritisch te beoordelen. Het ligt veeleer voor de hand de oplossing van dit 
vraagstuk te zoeken in een aanzienlijke uitbreiding van ambtelijke 
ondersteuning van de afzonderlijke vaste commissies. Op deze wijze kan 
voor de verschillende beleidsterreinen commissiegewijs ambtelijke 
expertise worden opgebouwd die volledig ten dienste staat van de 
Kamerleden. De hiervoor bepleite versterking van het commissiestelsel 
bij de parlementaire behandeling van wetsvoorstellen noopt eveneens tot 
de inrichting van een deskundige ambtelijke staf op hoog niveau voor de 
vaste commissies.73 Zonder een adequate ambtelijke ondersteuning zal de 
Kamer zich niet kunnen onttrekken aan genoemde gijzeling door de 
regeringsbureaucratie. Konijnenbelt deed in dit verband eerder de 
suggestie om een ‘rondgang’ te organiseren tussen de wetgevingsjuristen 
op de ministeries, bij de Raad van State en de commissiestaven in de 
Kamer.74 Het voorstel is aantrekkelijk, omdat het ertoe bijdraagt dat de 
Kamer ambtelijke ondersteuning van hoog niveau verwerft bij de 
vaststelling van wetten. Overigens zouden niet slechts wetgevings-
juristen, maar ook beleidsambtenaren, afhankelijk van de gewenste 
expertise voor een commissie, deel kunnen uitmaken van de ambtelijke 
commissiestaven.
In het rapport van de stuurgroep wordt door de WRR opgemerkt dat 
democratie nu eenmaal geld kost en dat degenen die de democratie 
dragen het soort ondersteuning verdienen dat een minister heeft. Het 
inrichten  van adequate ambtelijke ondersteuning in commissieverband 
is in dat opzicht onzes inziens een verantwoorde investering. De huidige 
benadering, zoals in het rapport van de stuurgroep naar voren gebracht, 
getuigt van misplaatste bescheidenheid en zuinigheid.
6 Omloopsnelheid
Het volgende reflectiepunt betreft de ‘omloopsnelheid’, waarmee wordt 
bedoeld de korter wordende zittingsduur van Kamerleden. Die is thans 
gemiddeld 5 jaar. De vraag die de stuurgroep zich heeft gesteld luidt: “In 
hoeverre is een korter wordende zittingsduur van Kamerleden (hoge 
omloopsnelheid) een probleem?”75 De stuurgroep stelt op grond van 
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gesprekken met Kamerleden, dat Kamerleden steeds minder ervaring 
hebben en dat de Kamer een collectief geheugen ontbeert. Het 
Kamerlidmaatschap wordt voorts meer en meer gezien als een gewone 
baan. De stuurgroep overweegt, dat het jaren kost om het Kamerlid-
maatschap goed onder de knie te krijgen. Voor een goede dossierkennis is 
bovendien noodzakelijk, dat Kamerleden de ontwikkelingen van jaren 
kunnen overzien. “Ervaren Kamerleden kunnen een minister op niveau 
tegenspel bieden, terwijl onervaren Kamerleden eigenlijk nauwelijks 
partij zijn voor een ervaren minister en zijn ministerie.”76
De stuurgroep ziet twee ontwikkelingen die de hoge omloopsnelheid 
veroorzaken. In de eerste plaats is dat de beweging tussen partijen. Als 
gevolg van de volatiliteit in kiezersgedrag vertonen verkiezingsuitslagen 
grote schommelingen. In de tweede plaats vindt er veel vernieuwing 
plaats op de kandidatenlijsten van politieke partijen. “Steeds opnieuw 
wordt gezocht naar vernieuwing en verbetering van de lijst.”77 Bij de 
laatste verkiezingen, in 2006, was de helft van de Kamerleden nieuw. 
Bovendien, zo stelt de stuurgroep, neemt het aantal juristen onder 
Kamerleden af.
De stuurgroep noemt het versterken van de fractie (bijvoorbeeld met 
wetenschappelijke ondersteuning) als mogelijke oplossing.78 De 
fractiemedewerkers en de ambtelijke organisatie zouden, in de woorden 
van de stuurgroep, ‘het geheugen’ van de Kamer moeten vormen. De 
stuurgroep noemt vier manieren. Aan nieuwe fracties kan tijdelijk extra 
ondersteuning worden geboden, zoals in 2002 aan de LPF en in 2006 
aan de Partij voor de Dieren. Oud-Kamerleden zouden aan nieuwe leden 
over hun ervaringen kunnen vertellen. Bovendien kan een programma 
worden opgezet ter vergroting van de kennis van de Kamerleden over het 
staatsbestel. Ten slotte kan, al dan niet aan fracties, een groter budget 
voor eigen onderzoek worden toegekend.
Van den Berg constateerde al eerder dat de oorzaak van de constante 
vernieuwing van de Kamer tweeledig is. De kiezer is wispelturig, 
waardoor er nergens zoveel wisseling van zetels per verkiezingen 
plaatsvindt als in Nederland. Bovendien vinden partijen, zeker na een 
eerdere verkiezingsnederlaag, dat hun Kamerfracties telkens grondig 
moet worden vernieuwd. Van den Berg stelt daarom dat deze ontwikke-
lingen een type Kamerlid hebben opgeleverd, dat niets méér heeft te 
vrezen dan verkiezingen. Het zijn, in zijn beeldspraak, sprinters, terwijl 
er behoefte is aan langeafstandlopers ernaast.79 Staatsrechtelijk is dit 
relevant, omdat dit – wederom aldus Van den Berg – niet bevorderlijk is 
voor de zorgvuldige omgang van staatsrechtelijke waarden en normen. 
Het gaat dan vooral om ordelijk verkeer, met de regering en met elkaar.
Aan de omloopsnelheid, de korter wordende zittingsduur van 
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Kamerleden, is juridisch weinig te doen. Elke regeling, die de zittings-
duur van Kamerleden aan banden legt, beperkt de autonomie van 
politieke partijen, die vanuit het perspectief van hun verenigingsvrijheid 
via ledenvergaderingen kunnen voorstellen wie hun volksvertegen-
woordigers worden. Zulk een regeling beperkt eveneens het vrije 
mandaat van Kamerleden, waaronder ook moet worden verstaan de 
vrijheid om het ambt neer te leggen. Hoogstens kunnen politieke partijen 
worden opgeroepen, zoals De Beaufort in zijn essay doet, om een 
substantieel aantal plekken op de kandidatenlijst te bezetten met ervaren 
leden.80 Dat de stuurgroep de oplossingen zoekt in het versterken van 
fracties en het vergroten van de kennis van Kamerleden, is derhalve niet 
verwonderlijk. 
Aan een uitbreiding van de ambtelijke ondersteuning van de Kamer en de 
fracties besteedden wij in de vorige paragraaf aandacht. De idee om 
ervaren leden en oud-leden in te zetten komt eveneens uit het essay van 
De Beaufort. Zij kunnen Kamerleden trainen en kennis bijbrengen van 
regels en mores in de Kamer.81 Het lijkt ons een goed voorstel; nieuwe 
Kamerleden kunnen aldus versneld ervaring opdoen. Veel Kamerleden 
komen weliswaar uit de wereld van de gemeentepolitiek, overheids-
advisering, onderwijs, et cetera, maar (gelukkig) zijn er ook volksver-
tegen woordigers die uit andere sectoren van de maatschappij worden 
gerekruteerd. Voor deze Kamerleden kan het zinvol zijn getraind te 
worden in onderwerpen als rechterlijke organisatie, grondrechten-
bescherming, decentralisatie, de plaats en rol van zelfstandige 
bestuursorganen, adviesorganen enz. 
Het voorstel om meer eigen onderzoek te verrichten is hiervoor reeds aan 
de orde geweest vanuit het perspectief van de wetgevingstaak van de 
Kamer. De stuurgroep noemt het verrichten van onderzoek als middel om 
een collectief geheugen van de Kamer op te bouwen. Deze redenering is 
juist, indien het onderzoek althans gestructureerd en aan de hand van 
een langetermijn-onderzoeksagenda wordt verricht. Het onderzoek zou, 
met andere woorden, een continue karakter moeten krijgen en niet langer 
ad hoc moeten plaatshebben. Wellicht kan bij de vormgeving van het 
parlementaire onderzoek aansluiting worden gevonden bij de Britse 
ervaringen met select committees, zoals deze in het Lagerhuis 
functioneren. Verhey concludeerde in een studie naar deze committees, 
dat zij in de parlementaire controle op de regering meer structuur en 
continuïteit brengen. Bovendien, zo stelt hij, werken deze committees 
zelfs in het gepolitiseerde Britse Lagerhuis partijoverstijgend. De leden 
van de committees komen vaak tot unanieme conclusies. Ten slotte 
bepalen de commissies zelf hun onderzoeksagenda.82
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Parlementair onderzoek kost weliswaar veel tijd, maar het kan de neiging 
om vragen te stellen wellicht beteugelen. Bovendien betreffen dit soort 
onderzoeken vaak partijoverstijgende samenwerking. Een goed verricht 
onderzoek met gedegen conclusies kan bovendien de statuur van de 
Kamer versterken en door het ontwikkelen van Kamerbrede en 
parlementair-historische kennis de kwalijke consequenties van de hoge 
omloopsnelheid (gedeeltelijk) wegnemen. 
7 Regeerakkoorden en de dualistische verhouding 
tussen parlement en regering
In het rapport van de parlementaire zelfreflectie stelt de stuurgroep als 
laatste reflectiepunt nog de kabinetsformatie aan de orde, waarbij de 
volgende vraag wordt gesteld: “Vormen regeerakkoorden/coalitie akkoorden 
een probleem vanuit het oogpunt van een dualistische verhouding tussen 
regering en parlement?”83 Terecht overweegt de stuurgroep dat 
regeerakkoorden in het Nederlandse meerpartijenstelsel met 
coalitiekabinetten wenselijk zijn teneinde regeringsstabiliteit te bevorderen. 
Regeerakkoorden, zo is de heersende gedachte, dienen afspraken te 
bevatten over ‘principiële en prioriteitsonderwerpen’ en daarbij zoveel 
mogelijk ruimte te laten voor uitwerking en voor voortschrijdend inzicht. 
De Kamer mag eigenlijk nooit met gebonden handen achterblijven bij het 
sluiten van een regeerakkoord. Een open debat op inhoudelijke gronden 
moet altijd mogelijk zijn. Het regeerakkoord is in de ogen van de 
stuurgroep slechts een ‘momentopname’.84
De stuurgroep kiest voor deze benadering van regeerakkoorden vanuit het 
perspectief van een dualistische verhouding tussen regering en 
parlement. Daarin staat centraal dat regering en parlement in het 
Nederlandse parlementaire stelsel niet alleen in de uitoefening van hun 
(gedeelde) bevoegdheden samenwerken, maar ook zoveel mogelijk een 
zelfstandige en onafhankelijke positie ten opzichte van elkaar innemen. 
Hoewel de Grondwet – of meer in het algemeen het geschreven en 
ongeschreven constitutionele recht – een open rechtssysteem biedt als het 
gaat om de verhouding tussen regering en parlement, en dus een 
rechtsplicht tot het in acht nemen van een meer dualistische of 
monistische verhouding tussen deze beide staatsorganen ontbreekt, valt 
veel te zeggen voor het bevorderen van een staatkundige praktijk, waarin 
een meer dualistische verhouding tussen regering en parlement centraal 
staat. Vanuit een oogpunt van een evenwichtige verdeling van 
staatsmacht en controle op de uitoefening van staatsmacht (checks and 
balances) geniet een dualistische verhouding tussen regering en 
parlement zeker de voorkeur.85
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In een monistische verhouding is in de praktijk veelal sprake van sterke 
partijpolitieke bindingen tussen kabinet en meerderheidsfracties in de 
Tweede Kamer. Die sterke binding wordt ‘beklonken’ door het sluiten van 
een gedetailleerd regeerakkoord tijdens de kabinetsformatie en door 
intensief tussentijds coalitie-overleg tijdens de kabinetsperiode. De 
kabinetten-Lubbers en –Kok uit de jaren tachtig en negentig van de vorige 
eeuw vormden een goede illustratie hiervan. Regering en parlement 
raakten steeds sterker met elkaar vergroeid, zoals de Wetenschappelijke 
Raad van het Regeringsbeleid het treffend uitdrukte.86 In zo’n 
monistische verhouding vervaagt het uitgangspunt dat regering en 
Staten-Generaal twee zelfstandige en afzonderlijke staatsmachten zijn. In 
de praktijk verwerft de regering daarbij een sterk overwicht in de 
uitoefening van de wetgevings- en bestuursfunctie. Dat de stuurgroep 
parlementaire reflectie aldus pleit voor een beknopt regeerakkoord op 
hoofdlijnen en voor ruime beslissingsvrijheid van fracties bij de 
uitvoering van een regeerakkoord, ligt  in de rede vanuit het perspectief 
van versterking van de positie van de Tweede Kamer tegenover de 
regering. Men zou kunnen zeggen dat het bevorderen van een 
dualistische verhouding een conditio sine qua non daarvoor is. 
De laatste jaren is vrij algemeen in Politiek Den Haag kritiek geuit op 
monistische tendensen in de verhouding regering-parlement. De 
regeerakkoorden van de kabinetten-Balkenende waren in het verlengde 
hiervan gelukkig minder dichtgetimmerd. Het is te hopen dat deze lijn 
wordt doorgetrokken de komende jaren.
In het verlengde van de problematiek rond regeerakkoorden bespreekt de 
stuurgroep kort nog enkele andere aspecten van de kabinetsformatie. Veel 
nieuws vernemen we in dit verband niet. De stuurgroep beveelt aan om 
direct na de verkiezingen een debat te houden om zo richting te geven 
aan de formatie. Een ander voorstel om voorafgaand aan de verkiezingen 
binnen de Kamer kennis over te dragen over de mogelijke stappen tijdens 
de formaties, maakt op ons een nogal vage indruk. Een noviteit is ten 
slotte het voorstel om de rol van de Kamer bij de formatie verder te 
versterken door kandidaat-bewindslieden te horen voordat zij benoemd 
worden.87 Deze suggestie lijkt op een investituurprocedure.88 Zij is 
wellicht ontleend aan de benoemingsprocedure van ministers in de VS. 
Daar draagt de president kandidaat-ministers ter instemming voor aan de 
Senaat. Alvorens de Senaat instemming verleent, vinden hoorzittingen 
plaats, waarbij de kandidaten door de betrokken Senaatscommissies 
worden gehoord. Zoals bekend heeft de Tweede Kamer geen 
instemmingsrecht bij ministersbenoemingen. In plaats daarvan geldt in 
het Nederlandse parlementaire stelsel een vertrouwensregel, die negatief 
werkt, in die zin dat het vertrouwen in de minister wordt veronderstelt, 
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totdat het tegendeel blijkt. In deze constellatie heeft het horen van 
kandidaat-bewindslieden in de Kamer, voorafgaande aan hun benoeming 
geen functie. Een verkapte investituur is overbodig.
8 Zelfreflectie is nooit af
In het slothoofdstuk van het rapport legt de stuurgroep de diverse 
aanbevelingen, die wij hiervoor hebben besproken, nogmaals vast, maar 
zij spreekt ook uit dat daarmee het proces van zelfreflectie niet is 
afgerond. De Kamer dient zich over de aanbevelingen uit te spreken en 
zou discussies over de politieke orde blijvend op de agenda moeten 
houden.89
In de conclusies merkt de stuurgroep op dat alles staat of valt met het 
draagvlak onder Kamerleden voor een verandering van de huidige 
politieke cultuur. “Als er echt een gevoel heerst ‘het roer moet om’, dan 
hebben de verbetervoorstellen pas echt kans van slagen en wordt er 
wellicht ook draagvlak gecreëerd voor het regelmatig, en vanuit een 
gezamenlijke verantwoordelijkheid voor het functioneren van de Kamer, 
toetsen van de eigen mores en werkwijze.”90 Veel van de door de 
stuurgroep voorgestelde aanbevelingen laten zich moeilijk vastleggen in 
een Reglement van Orde of anderszins. De aanbevelingen betreffen 
hoofdzakelijk de politieke cultuur. Een voorbeeld is de aanbeveling tot een 
selectiever omgaan met schriftelijke vragen en spoeddebatten. Juist de 
fracties die de meeste schriftelijke vragen stellen en spoeddebatten 
aanvragen, zijn daarbij het minst gebaat. Het geeft weer, dat een 
verandering in de politieke cultuur, hoe gewenst ook bij de meeste 
fracties, niet snel kan worden verwacht. Uit het rapport van de stuurgroep 
komt, zoals gezegd, naar voren dat in veel opzichten een eenduidige visie 
op de functies en bevoegdheden van het parlement in de huidige Tweede 
Kamer ontbreekt. Bedacht moet worden dat veel voorstellen enkele jaren 
geleden eveneens door het Presidium aan de orde zijn gesteld, maar 
sindsdien weinig weerklank in de parlementaire praktijk gevonden 
hebben. In zoverre is er weinig reden om vertrouwen te hebben in en 
verbetering van de werkwijze op basis van de voorstellen van de 
stuurgroep.
Het is daarnaast te betreuren dat de stuurgroep niet nadrukkelijk 
gekeken heeft naar de mogelijkheden om de organisatie, inrichting en 
werkwijze van de Kamer aan te passen, teneinde haar positie 
daadwerkelijk te versterken. Hiervoor is betoogd dat een aantal 
procedurele wijzigingen van het Reglement van Orde en praktische 
organisatorische maatregelen een belangrijke bijdrage kunnen leveren 
aan versterking van het gezag van de Kamer. Een hervorming van het 
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commissiestelsel kan de wetgevingsfunctie van de Kamer aanzienlijk 
versterken. Een herziening van het Reglement van Orde op het punt van 
de 30-leden regel is gewenst om een meer evenwichtige regeling van de 
werkzaamheden te bereiden. Een aanzienlijke versterking van de 
ambtelijke ondersteuning van de Kamercommissies kan een niet te 
onderschatten kwaliteitsimpuls voor de Kamer betekenen. Wanneer de 
Kamer echter afziet van het treffen van dergelijke daadkrachtige 
maatregelen, en opnieuw hoofdzakelijk vertrouwt op een moreel appel 
inzake een politieke cultuuromslag, zal binnen de kortste keren de 
oproep tot zelfreflectie opnieuw luid en duidelijk te horen zijn.
In het voorwoord bij het Rapport, van de voorzitter van de stuurgroep, is 
een gedicht van Adriaan Roland Holst opgenomen: ‘Ik zal de halmen niet 
meer zien/noch binden ooit de volle schoven / maar die mij in de oogst 
geloven / waarvoor ik dien’. Het gedicht doet in het licht van de 
aanbevelingen wat neerslachtig aan. De voorzitter van de stuurgroep, 
tevens Kamervoorzitter, lijkt te geloven in de aanbevelingen, maar denkt 
zij zelf de resultaten niet meer te kunnen ervaren? De voorzitter zal het 
gedicht gekozen hebben vanuit de gedachte dat op korte termijn niet veel 
resultaten zichtbaar zullen worden. De urgentie die in het rapport van de 
stuurgroep besloten ligt, lijkt in het door de voorzitter gekozen gedicht, 
teniet te worden gedaan.
